GRAND-DUCHE DE LUXEMBOURG 


COUR ADMINISTRATIVE 


Numero du role : 26723 C 
Inscrit le 19 mars 2010 


Audience publique du 15 juin 2010 


Appel interjete par 
la societe anonyme ... S. A., ... 

contre un jugement rendu par le tribunal administratif le 1 er mars 2010 
(n° 24825 du role) dans une affaire I’ayant opposee a un bulletin de 
cotisation emis par la Chambre de commerce du Grand-Duche de 

Luxembourg 

en matiere de cotisations professionnelles 


Vu la requete d’appel, inscrite sous le numero 26723C du role et deposee au 
greffe de la Cour administrative le 19 mars 2010 par Martre Jean-Pierre 
WIN ANDY, avocat a la Cour, inscrit au tableau de l’Ordre des avocats a 
Luxembourg, au nom de la societe anonyme ... S.A., etablie et ayant son siege 
social a ..., representee par son conseil d’administration en fonctions, dirigee contre 
un jugement rendu par le tribunal administratif le l er mars 2010, en ce qu’il porte 
rejet de son recours en annulation dirige contre le bulletin de cotisation emis a son 
encontre par la Chambre de commerce du Grand-Duche de Luxembourg le 2 juillet 
2008 au titre de l’annee 2008; 

Vu l’exploit de signification de l’huissier de justice Guy ENGEL, demeurant 
a Luxembourg, du 22 mars 2010, portant signification de cette requete a la Chambre 
de commerce du Grand-Duche de Luxembourg, etablie a L-2981 Luxembourg, 7, 
rue Alcide de Gasperi; 

Vu le memoire en reponse depose au greffe de la Cour administrative le 20 
avril 2010 par Martre Patrick KINSCH, avocat a la Cour, inscrit au tableau de 
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l’Ordre des avocats a Luxembourg, en nom et pour compte de la Chambre de 
commerce du Grand-Duche de Luxembourg, prequalifiee; 

Vu le memoire en replique depose au greffe de la Cour administrative le 26 
avril 2010 au nom de la societe ... S.A.; 

Vu le memoire en duplique depose au greffe de la Cour administrative le 25 
mai 2010 en nom et pour compte de la Chambre de commerce du Grand-Duche de 
Luxembourg; 

Vu les pieces versees en cause et notamment le jugement entrepris; 

Le rapporteur entendu en son rapport, ainsi que Maitre Jean-Pierre 
WINANDY et Maitre Patrick KINSCH en leurs plaidoiries respectives a l’audience 
publique du l er juin 2010. 


Le 2 juillet 2008, la Chambre de commerce du Grand-Duche de 
Luxembourg, ci-apres denommee la « Chambre de commerce », emit a l’egard de la 
societe anonyme ... S.A., ci-apres denommee la « societe ... », un bulletin de 
cotisation portant fixation de la cotisation pour l’annee 2008 d’un montant de 
4.041, 22€. 

Le 15 septembre 2008, la societe ... saisit le tribunal administrate d’un 
recours tendant principal ement a la reformation et subsidiairement a l’annulation de 
ce bulletin de cotisation du 2 juillet 2008. 

Par jugement du l er mars 2010, le tribunal administrate se declara 
incompetent pour connaitre du recours en reformation, regut en la forme, mais 
rejeta au fond le recours en annulation et condamna la societe ... aux frais. 

Le 19 mars 2010, la societe ... a regulierement interjete appel contre ledit 
jugement du l er mars 2010 dans la mesure de la decision de rejet de son recours en 
annulation dirige contre le bulletin de cotisation du 2 juillet 2008. 

Sans remettre en question les motifs du jugement entrepris par lesquels les 
premiers juges ont rejete ou ecarte les mo yens et arguments developpes en premiere 
instance, la societe ... sollicite la reformation du jugement en invoquant differents 
moyens nouveaux ayant trait, principalement, a la pretendue illegalite du reglement 
grand-ducal du 21 decembre 2007 relatif aux modalites d'affiliation a la Chambre 
de commerce, au mode et a la procedure d'etablissement du role des cotisations de 
la Chambre de commerce et fixant la procedure de perception des cotisations de la 
Chambre de commerce, ci-apres le « reglement grand-ducal du 21 decembre 
2007 » ; subsidiairement, a la pretendue non-applicabilite du reglement de 
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cotisation de la Chambre de commerce du 31 janvier 2008, ainsi que, plus 
subsidiairement, a la pretendue illegality dudit reglement de cotisation. 

Dans le cadre du premier moyen de reformation du jugement a quo , la 
societe ... soutient que l’urgence invoquee pour justifier la dispense de la prise d’un 
avis du Conseil d’Etat dans le cadre de Elaboration du reglement grand-ducal du 
21 decembre 2007 ne serait pas etablie a suffisance de droit. 

Elle insiste sur ce qu’il ne saurait etre question de passer par la procedure 
d’urgence pour prendre un reglement d’ execution d’une loi remontant a avril 1924. 

Anticipant l’argumentaire de la Chambre de commerce que l’urgence serait 
a mettre en rapport avec le prononce, par le tribunal administratif, du jugement du 
24 octobre 2007 dans 1’ affaire inscrite sous le numero 22636 du role, retenant que 
les cotisations de la Chambre de commerce seraient illegales en raison du fait que le 
reglement grand-ducal prevoyant la procedure d'etablissement des roles de 
cotisation et la procedure de perception des cotisations n’avait pas encore ete pris, 
elle fait encore valoir que « a supposer meme que ceci soit une raison valable pour 
justifier la non prise de Vavis du Conseil d'Etat (quod non), il ne nous semble pas 
que le delai de deux mois environ soit insuffisant pour prendre un tel avis ». Elle 
insiste sur ce que « la loi du 21 decembre 2007 (portant done la meme date que le 
reglement sous discussion ici) a egalement ete prise en tant que reaction contre la 
jurisprudence citee du tribunal administratif (en prevoyant I'echange 
d 'informations entre V administration des contributions directes et la ChdeCo (voir 
Mem. A p. 3955)). Or cette loi a ete prise apres avoir entendu le Conseil d'Etat » et 
qu’« il nous echappe pourquoi le Conseil d'Etat pent etre entendu lors d'une 
procedure legislative (manifestement plus longue et plus complexe que celle 
appliquee pour la prise d'un reglement grand-ducal), alors que le temps manque 
pour en faire de meme lorsqu'il s'agit de Velaboration d'un reglement grand- 
ducal ». 

Par ailleurs, l’urgence serait en tout etat de cause imputable a la Chambre de 
commerce, au motif que « 1' assignation dans I'affaire ... remonte au 5 mars 2007. 
Si la ChdeCo a attendu la prise du jugement elle s'est simplement trompee sur les 
chances de succes des arguments invoques par la demanderesse ». Selon la societe 
..., la Chambre de commerce aurait du etre plus prevoyante et reagir tout de suite 
apres le depot de la requete introductive de 1’ instance en question et faute de ce 
faire, elle serait mal venue de faire etat de sa propre turpitude pour priver « les 
justiciables d'une garantie essentielle (dans la forme d'un avis du Conseil d'Etat) ». 

La Chambre de commerce fait retorquer a ce premier moyen qu’en l’espece, 
il existerait des elements de motivation soumis au Grand-Due a l'appui de l'urgence 
invoquee qui demontrent utilement le cas d'urgence et qui justifient valablement le 
defaut de saisine du Conseil d'Etat quant au projet de reglement grand-ducal allant 
devenir le reglement grand-ducal du 21 decembre 2007. 
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Ainsi, d’une part, il se degagerait de la note motivant l'urgence du ministre 
de l'Economie et du Commerce exterieur, que le recours a la procedure d'urgence se 
trouverait motive par la necessite de « creer line base reglementaire permettant a la 
Chambre de Commerce de percevoir ses cotisations pour 1'annee en cours ». Selon 
le meme texte « il y a lieu d'adopter et de publier le reglement grand-ducal avant la 
fin d'annee ». 

D’autre part, cette urgence serait confirmee par l'extrait du proces-verbal 
N°41/07 du conseil du gouvernement du 21 decembre 2007 selon lequel « la 
demarche du Minister e de l'Economie et du Commerce exterieur vise a mettre un 
terme a une certaine insecurity juridique qui pourrait planer sur remission des 
bulletins de cotisation de la Chambre de Commerce pour 1'annee 2008 et sur la 
perception des cotisations relatives a I'exercice 2007 restees impayees. 

Ay ant entendu Monsieur le Ministre de l'Economie et du Commerce 
exterieur en ses explications, le Conseil marque son accord avec le texte de Vavant- 
projet du reglement grand-ducal, texte qui par ailleurs pourra beneficier de la 
procedure d'urgence au regard du fait qu'il echet de mettre un terme le plus 
rapidement possible a I'insecurite juridique qui pourrait planer sur remission des 
bulletins de cotisation de la Chambre de Commerce pour 1'annee 2008 ». 

De troisieme part, le texte de l'expose des motifs du reglement grand-ducal 
preciserait ce qui suit : 

« Tout en laissant ainsi aux chambres professionnelles la liberte necessaire 
qu 'il leurfaut pour pouvoir fixer elles-memes en toute serenite les cotisations afin 
de pouvoir faire face a leurs depenses, le legislateur a neanmoins entendu endiguer 
cette liberte endeans certaines limites. Le legislateur a ainsi charge le pouvoir 
reglementaire de prendre des reglements grand-ducaux quant a la procedure 
d'etablissement du role des chambres professionnelles et quant a la procedure de 
perception des cotisations. Toutefois, ces reglements grand-ducaux n 'ont jamais etc 
pris en ce qui concerne la Chambre de Commerce. 

L' absence de ces reglements grand-ducaux est a la base de critiques de la 
part de ressortissants de la Chambre de Commerce qui ont introduit des recours 
contre des bulletins de cotisation de la Chambre de Commerce. Ces affaires ont etc 
tranchees en premiere instance par un jugement en date du 24 octobre 2007 rendu 
par le tribunal administrate qui, tout en statuant que les modalites de fixation des 
cotisations n'ont pas besoin d'etre arretees dans un reglement grand-ducal, a 
considere que les deux reglements grand-ducaux, prevus par V article 3 de la loi 
modifiee du 4 avril 1924 et ay ant comme objet de determiner la procedure 
d'etablissement du role respectivement la procedure de perception des cotisations, 
sont necessaires aux fins d'execution de la disposition legale en cause. 

Cette interpretation jurisprudentielle s' est des lors basee sur V aspect formel 
de I'absence des reglements grand-ducaux dont question. Une autre analyse 
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juridique du cadre normatif de letablissement des bulletins de cotisation aurait pu 
consister d dire que cette absence de reglements grand-ducaux n'empeche pas la 
liquidation des cotisations de la Chambre de Commerce, celle-ci etant une 
operation purement mecanique. En ejfet, V article 3 de la loi modifiee du 4 avril 
1924 portant creation de chambres professionnelles a base elective donne a la 
Chambre de Commerce le pouvoir de determiner elle-meme les modalites de la 
fixation de ses cotisations et Varticle 37bis de cette meme loi se refere an benefice 
commercial afin de fixer une limite maximale a ces cotisations. En application de 
ces articles, le reglement d'affiliation et de cotisation de la Chambre de Commerce, 
document accessible aux ressortissants de la Chambre de Commerce, fixe les 
cotisations de la Chambre de Commerce a 2 %o du benefice commercial realise par 
ses ressortissants. Dans ces cir Constances, il etait legitime d'argumenter que tons 
les elements necessaires a la liquidation des cotisations existaient et que la loi 
serait immediatement executoire. 

Telle n'a pas etc l' interpretation du tribunal administratif. Alors meme qu'il 
ne s'agit en I'occurrence que d'une decision de premiere instance contre laquelle un 
appel peut toujours etre interjete, V issue de ce debat reste incertaine. Cette 
incertitude pendant la phase d 'instruction de la procedure d' appel sera 
prejudiciable an bon fonctionnement de la Chambre de Commerce. En effet, le 
prononce d'un arret an cours de I'annee 2008 risquera de remettre en question 
remission des bulletins de cotisation de la Chambre de Commerce pour I'annee 
2008. En plus, la perception des cotisations relatives a Vexercice 2007 restees 
impayees sera gravement compromise ». 

Selon la Chambre de commerce, cette motivation serait logique et coherente 
et il n'appartiendrait pas au juge de proceder a un examen de l'opportunite des 
motifs politiques invoques. Pour le surplus, meme si pared controle etait fait, il 
conviendrait de confirmer l'appreciation du gouvernement qu’objectivement, 
l'adoption du reglement grand-ducal etait urgente. 

Elle soutient encore que le fait d'attendre l'avis du Conseil d'Etat aurait 
risque de rendre impossible tant les prelevements des cotisations pour 2008 que les 
rappels des cotisations pour 2007. Il est encore precise que si la situation 
reglementaire n’avait pas ete regularisee au debut de I'annee 2008, le financement 
de la Chambre de commerce aurait ete compromis. 

Elle estime encore que l'appelante verserait dans l’erreur en voulant mettre 
en doute le fait que, par rapport a la date du 24 octobre 2007 (date du prononce du 
premier jugement du tribunal administratif critiquant l'absence du reglement grand- 
ducal), il n'etait nullement certain que le gouvernement parvienne a obtenir l'avis du 
Conseil d'Etat avant la fin de I'annee 2007. 

Selon la partie intimee, s’il arrive occasionnellement que le Conseil d'Etat 
rende tres rapidement ses avis, il n’en resterait pas moins qu’il ne serait ni 
subordonne au gouvernement, ni oblige de partager l'opinion du gouvernement sur 
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le degre d'urgence d'un projet donne. Concernant le fait que le Conseil d'Etat a 
avise tres rapidement un amendement au projet de loi n° 5801, de maniere a ce que 
cette loi, avec l'amendement en question a pu etre promulguee le 21 decembre 
2007, ceci s'expliquerait par l'objet de la loi en question (cette loi modifiant toute 
une serie de lois en matiere d'impots directs et indirects et en matiere de boni pour 
enfant) imposant que l'entree en vigueur de cette loi aurait ete pcrcuc comme 
particulierement importante, afin d'eviter toute discussion sur la possibility 
d'appliquer la reforme fiscale, qui touchait directement a la vie de la population, des 
le debut de l'annee 2008. 

Par consequent, l'invocation de l'urgence dans le cas en l'espece ne devrait 
pas etre consideree comme entachant le reglement d'illegalite. 

Admettant que le pouvoir reglementaire aurait theoriquement pu adopter, 
des 1924, le reglement d'execution de la loi du 4 avril 1924, il conviendrait de 
constater qu’il ne l'a pas fait et il y aurait d'ailleurs eu des arguments, non 
depourvus de pertinence, a l'appui de la these que l'adoption de ces reglements 
grand-ducaux n'etait pas absolument indispensable. Ainsi, la solution retenue par le 
jugement du 24 octobre 2007 n'aurait pas ete evidente des le depart et aurait 
represente une surprise pour la Chambre de commerce d'abord, pour le 
gouvernement ensuite. Ce serait done au plus tot a partir du 24 octobre 2007, voire 
a partir de la confirmation de ce jugement par l'arret du 17 avril 2008, que la 
necessity de prendre un reglement grand-ducal se serait imposee avec evidence. 

Le premier moyen de reformation du jugement a quo invoque par la partie 
appelante consiste a soulever, par voie d’exception, l’illegalite du reglement grand- 
ducal precite du 21 decembre 2007 pour le voir declarer non applicable en l’espece 
par la Cour administrative sur base de 1’ article 95 de la Constitution, avec comme 
consequence la perte de base legale du bulletin de cotisation en 1’ occurrence 
litigieux et ainsi l’annulation de ce dernier. 

Aux termes de l’article 95 de la Constitution, « les cours et tribunaux 
n ’appliquent les arretes et reglements generaux et locaux qu ’autant qu 'Us sont 
conformes aux lois. » 

L’article 2 (1) de la loi modifiee du 12 juillet 1996 portant reforme du 
Conseil d’Etat dispose qu’« aucun projet ni aucune proposition de loi ne sont 
presentes a la Chambre des deputes et, sauf le cas d’urgence a apprecier par le 
Grand-Due, aucun projet de reglement pris pour V execution des lois et des trades 
ne sont soumis au Grand-Due qu ’apres que le Conseil d’Etat a ete entendu en son 
avis ». 


Il se degage de cette disposition legale qu’un reglement grand-ducal ne peut 
etre pris qu’apres que le Conseil d’Etat a ete entendu en son avis, sauf si, en raison 
de l’urgence, il n’y a pas lieu de recourir a cet avis. 
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II s’y ajoute qu’il appartient au juge administratif de verifier si, dans le 
cadre de la procedure d’elaboration du reglement grand-ducal, le cas d’urgence 
actuellement inscrit a l’article 2 (1) de la loi precitee du 12 juillet 1996 a pu etre 
invoque (Cour adm. 12 octobre 2001, n° 13340C du role, Pas. adm. 2009, V° Lois 
et reglements, n° 53, page 494 et autres decisions y citees). 

Ce controle de legalite exerce par le juge administratif est appele a avoir lieu 
tant par la voie d’action que par voie d’exception. 

En l’espece, il est constant que le reglement grand-ducal precite du 21 
decembre 2007 n’a pas ete soumis a l’avis du Conseil d’Etat. 

D’apres les elements de motivation invoques cornme sous-tendant le cas 
d’exception de l’urgence, le pouvoir reglementaire entendait reagir avant la fin de 
l’annee 2007 a une decision de premiere instance prononcee par le tribunal 
administratif le 24 octobre 2007 afin de « mettre un terme a une certaine insecurity 
juridique qui pourrait planer sur remission des bulletins de cotisation de la 
Chambre de Commerce pour I'annee 2008 et sur la perception des cotisations 
relatives a I'exercice 2007 restees impayees ». 

S’il y a effectivement lieu de constater l’existence d’une insecurity juridique 
en matiere de perception des cotisations des chambres professionnelles, elle ne date 
ni de 2007 ni n’est-elle a mettre en rapport avec un revirement jurisprudentiel, mais 
elle decoule du fait patent qu’un reglement d’ administration publique expressement 
prevu par l’article 3, alinea 2 de la loi modifiee du 4 avril 1924, precitee, n’a pas ete 
pris depuis 1’ entree en vigueur de cette loi. 

Si la Chambre de commerce ou le gouvernement croyaient pouvoir esperer 
que les juridictions admettraient la validite de la perception des cotisations de la 
premiere moyennant une application de la legislation afferente, malgre l’absence 
dudit reglement d’ administration publique, le fait qu’ils n’ont pas ete suivis sur 
cette voie par les juridictions administratives ne saurait justifier le passage par la 
procedure d’urgence pour suppleer a une carence ayant perdure pendant des 
decennies. 

En effet, le caractere clair et non equivoque de la volonte du legislateur de 
voir specialement reglementer le mode et la procedure d’etablissement et de 
perception des cotisations des chambres professionnelles a pour consequence 
necessaire que le gouvernement aurait du etre conscient de ce que la legalite des 
operations de perception de ces cotisations n’etait pas a l’abri de critiques et la 
precipitation pour la creation d’une base reglementaire en la matiere, en 2007, plus 
de 80 ans apres le vote de la loi prevoyant expressement le recours a un reglement 
grand-ducal, lui est entierement imputable. 

II s’y ajoute encore que le propre calendrier de perception des cotisations de 
la Chambre de commerce pour l’annee 2008 - l’emission des bulletins de cotisation 
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se faisant generalement, selon les informations orales donnees a 1’ audience des 
plaidoiries par le mandataire de la Chambre de commerce, aux alentours du mois de 
juillet - contredit l’urgence a prendre le reglement avant la fin de l’annee 2007. 

Pour ce qui concerne la perception des non-payes de 2007, il y a lieu de 
remarquer que des lors que la Chambre de commerce admet elle-meme que 99% de 
ses cotisations ont ete payees suite a l’emission des bulletins de 2007, il n’est pas 
etabli en quoi il aurait ete a ce point urgent que les non-payes de 2007 fussent 
pcrgus avant la fin de cette annee ou au tout debut de l’annee suivante. 

D’ailleurs, sans prejudice des considerations qui precedent, meme a 
admettre une rnise en question du droit de perception des cotisations non reglees de 
2007 par le fait de la non-prise du reglement en question avant la fin de l’annee 
2007, ainsi qu’un enjeu adequat - aucune precision concrete n’ayant ete 
communiquee en cause relativement a la consistance du 1% des cotisations qui sont 
apparemment restees impayees - voire a admettre la justification d’une necessite de 
voir agir rapidement de ce fait, il n’en resterait pas moins qu’a l’epoque, il 
subsistait encore un delai de deux mois avant la fin de l’annee 2007, de sorte qu’il 
eut ete possible de recourir a la procedure normale, en saisissant le Conseil d’Etat et 
en lui communiquant les motifs requerant celerite au niveau de son intervention. 
Dans pared cas de figure, un defaut du Conseil d’Etat d’agir dans un delai utile 
aurait le cas echeant pu justifier un passage par la procedure d’urgence, mais il ne 
saurait etre question d’ admettre que le pouvoir reglementaire n’a meme pas essaye 
d’obtenir l’avis requis. 

Il s’ensuit que les elements invoques ne sauraient etre consideres comme 
elements sous-tendant utilement le cas d’urgence invoque a la base de la non- 
transmission au Conseil d’Etat du projet de reglement grand-ducal dont il est 
question en cause. 

Il suit de l’ensemble des considerations qui precedent qu’a defaut de 
justification du caractere de l’urgence invoquee a la base du reglement grand-ducal 
du 21 decembre 2007, celui-ci a ete pris en violation de l’article 2 (1), alinea l er de 
la loi precitee du 12 juillet 1996. 

L’ illegality dudit reglement grand-ducal ayant ainsi ete constatee, en sorte 
que l’exception d’illegalite se trouve verifiee et, au present de l’article 95 de la 
Constitution, la Cour est amenee a devoir refuser l’application du reglement grand- 
ducal du 21 decembre 2007. 

Cet etat des choses a comme consequence qu’au moment de l’etablissement 
du bulletin de cotisation litigieux de la Chambre de commerce du 2 juillet 2008, a 
defaut des reglements prevus par l’article 3, alineas 2 et 3 de la loi modifiee du 4 
avril 1924, precitee, cette loi restait sans vocation a s’appliquer et l’emission dudit 
bulletin ne disposait pas d’une base legale suffisante (cf. arret du 17 avril 2008, n° 
23755C du role), le bulletin querelle etant partant a considerer comme illegal. 
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II convient done de reformer le jugement a quo en ce sens, sans qu’il y ait 
par ailleurs encore lieu de se prononcer par rapport aux deux autres moyens 
souleves par la partie appelante, etant donne que leur examen devient superflu. 


Par ces motifs, 


la Cour administrative, statuant a l’egard de toutes les parties a l’instance; 
re?oit l’appel en la forme; 
au fond, le declare fonde; 

par reformation du jugement du l er mars 2010, annule le bulletin de 
cotisation emis par la Chambre de commerce le 2 juillet 2008 a l’egard de la societe 
anonyme ... S.A.; 

condamne la Chambre de commerce aux depens des deux instances. 


Ainsi delibere et juge par : 


Henri Campill, premier conseiller, 
Serge Schroeder, conseiller, 

Lynn Spielmann, conseiller, 


et lu par le premier conseiller en 1’ audience publique a Luxembourg au local 
ordinaire des audiences de la Cour a la date indiquee en tete, en presence du greffier 
de la Cour Anne-Marie Wiltzius. 


s. W iltzius s. Campill 

Reproduction certifiee conforme a 1’ original 
Luxembourg, le 16 juin 2010 
Le greffier de la Cour administrative 
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